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Resumo:

Analisa 0 processo de descentraizacdo no
Brasil sob a ¢tica das finangas municipais, enfati-
zando a atuacdo local na gestdo dos recursos. Rea-
liza uma avaliagdo do processo sobre as economi-
as locais através da andlise das receitas e despesas
(por fungdo) municipais. Também fornece um
panorama regional da administracéo publica loca
no Pais. Considerando as receitas, 0s resutados
apontam gue 0s municipios de menor porte, prin-
cipalmente nas regides Norte e Nordeste, possuem
maior grau de dependéncia das transferéncias do
governo federal, embora a maioria dos municipios
do Brasil também sgja dependente. De outro lado,
identifica as seguintes despesas como prioritérias:
educacdo, plangamento, salde e habitacdo. A
analise per capita mostra uma desigualdade laten-
te entre os municipios das regifes menos desen-
volvidas, como o Norte e Nordeste, face ap Sul e
Sudeste. Portanto, o processo de descentralizacdo
tem sido eficiente sob a ¢tica da gest&o localizada
dos recursos, embora haja uma limitagdo em ter-
mos de redistribuicéo darenda em nivel regional.

Palavras-Chave:
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INTRODUCAO

O processo de descentralizacao € caracteriza-
do pelo esforgo de reforma administrativa do Es-
tado, consistindo na redefinicdo e reestruturagcéo
das intervengdes estatais. Os objetivos da descen-
tralizac&o importam a busca de uma maior inser-
¢d0 na comunidade internacional, maior participa-
¢d0 da populacdo no processo de tomada de deci-
sbes governamentais, maior competitividade,
alteracéo das relagbes entre governo e os agentes
sociais, maior eficiéncia administrativa, melhor
distribuicdo de recursos e de poder entre as trés
esferas do governo.

Nesse sentido, a idéia da descentralizacéo
comporta vérias “conceitualizacbes’, sendo por
iSSO um tema que envolve bastante complexidade
e, sobretudo, grande polémica. A discussdo da
descentralizagdo, entendida como o processo de
redistribuicdo dos recursos e de competéncias,
atribuicbes e responsabilidades da Uni&o para
outras esferas subnacionals, notadamente aos
municipios, temse dividido em dois pdlos de
opinides.

Para alguns autores, a descentralizacéo cor-
siste num instrumento estimulante e favoravel a
uma melhor redistribuicdo dos recursos publicos
dentro do territério nacional, levando a figura do
poder publico a atuar diretamente no nivel local,
OuU sgja, mais proximo das reais necessidades de
cada comunidade. Para outros, a municipalizacéo
€ sindénimo de ineficiéncia e clientelismo, sendo
gue a irresponsabilidade fisca das insténcias b-
cals compromete a estratégia naciona de desen
volvimento.

Os criticos do processo de descentralizagéo,
em geral, sustentam sua posi¢éo levando em con
sideragcéo somente o aspecto das receitas, enquan-
to as despesas, quando tratadas, referem-se apenas
aquelas ligadas a gastos com pessoal e legidativo.
Numa perspectiva de avaiacdo dos reais efeitos
da descentralizacdo sobre os agentes envolvidos
neste processo, convém anaisar a gstéo dos re-
cursos em termos de despesas por fungdo, o que
constitui um hiato na maioria dos traba hos refe-
rentes ao tema.

Dessa forma, o objetivo do presente artigo €
analisar o processo de descentralizagdo, enfati-

zando as despesas por funcéo (salide, educacéo,
assisténcia socia, habitacgo etc.), no intuito de
preencher a lacuna existente em varios trabalhos
e, também, porque se entende que esta andlise esta
mais condizente com a realidade do processo em
s, uma vez que ele redistribuiu tanto as receitas
como as despesas da Uni&o para as esferas subna-
cionais. Para tanto, além da introducéo e concl-
s80, este trabalho subdivide-se em trés segdes. A
primeira aborda o contexto histérico da descentra-
lizagcdo e algumas controvérsias em torno do &-
sunto. A segdo seguinte apresenta uma andlise das
receitas dos estratos de municipios das regides do
Brasil. A terceira se¢do destina-se a andlisar as

despesas por fungéo.

1 - DESCENTRALIZACAO NO
BRASIL: HISTORICO E
CONTROVERSIAS

Com a promulgagdo da Constituicdo Federal
de outubro de 1988 iniciou-se um processo de
reforma fiscal e tributaria, o qual gerou mudancas
na estrutura da federacdo brasileira. A nova Carta
Magna congtituia-se a tentativa de descentralizar
recursos, despesas e decisdes governamentais.
Contudo, a Constituicéo de 1988 apenas ampliou
e consolidou um processo de descentralizagdo ou
municipalizacdo que ja havia se iniciado no fina
dos anos 70.

No Brasil, tal processo avangou num contex-
to marcado pela emergéncia de uma crise econo-
mica e fiscal e por mudancas no regime politico.
De um lado, a profunda crise fiscal assistida no
fim da década de 70 e inicio dos anos 80 reduziu
significativamente a capacidade da Unido em
articular as esferas regionais e locais do governo,
bem como a capacidade de "costurar" pactos de
poder entre as regides. De outro lado, apds duas
décadas de profunda centralizacdo fiscal / tributa-
ria, 0s governos subnacionais lutaram pela rede-
mocratizacéo do Pais, a qua se transformou em
pressdo por uma elevacdo dos recursos e poderes
nas méos das instancias intermediérias e locais, no
sentido de que somente enfraguecendo o Governo
Federal seria possivel evitar a volta do regime
ditatorial do Pais.

A plena autonomia adquirida pelos munici-
pios em 1988 com sua promogao a membros da
Federagdo, conferindo-lhes ampla liberdade para
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legidar sobre tributos, coletar, gerir e gastar os

recursos. Além disso, a principa caracteristica da
descentralizacd é o aumento significativo dos

recursos financeiros pelos municipios vis-a-vis os
estados e a Unido (TABELA 1). Nos anos 80 a
participacdo da Unido nareceita disponivel erade
69%, enquanto os estados e municipios participa-

vam, respectivamente, com 22 e 9%. Com a nova
particdo constitucional, a participagdo da Unido

reduziu-se para 62% e os estados ampliaram a sua
participacdo para 27% e 0s municipios para 11%.

Em 1993, as participacdes da Unido, estados e

municipios no bolo da receita eram, respectiva-
mente, 58, 26 e 16%. Desse modo, nota-se que 0s
principais beneficidrios do processo de descentra-
lizagdo, do ponto de vista estritamente tributério,

foram os municipios.

TABELA 1
RECEITA DISPONIVEL POR ESFERA DE
GOVERNO (%)

Periodo Uniéo Estados Municipios
1980 69 22 9
1988 62 27 1
1993 58 26 16

FONTE: AFFONSO (1995)

No entanto, CLEMENTINO (1998) assinda
gue esse aumento de recursos ndo significou uma
mudanga representativa no que diz respeito a ar
togestdo dos municipios diante do processo de
descentralizacdo, devido a crise financeira do
Estado naciona e do conseqiiente desativamento
da estrutura @ gpoio aos municipios. Ademais,
conforme SANTOS (1998), os municipios passa-
ram a enfrentar uma situacdo de desequilibrio
estrutural em funcdo do crescimento proporcio-
nalmente maior das despesas, sendo a desobriga-
¢ao do governo federal em relagcéo aos gastos em
programas regulares dos estados e municipios seu
principa determinante. O citado autor ainda des-
taca outros trés fatores como agravantes do dese-
quilibrio fisca dos municipios. i) a natureza da
despesa municipal, cuja concentragdo em progra-
mas sociais exige uso intensivo de méo-de-obra
relativamente aos investimentos em capitd; ii) o
encaminhamento inconsegliente do Programa de
Reforma do Estado, o que tem gerado intranquili-
dade no funcionalismo publico e provocado forte
crescimento de aposentadorias “precoces’; iii) o
custo de servico da divida publica.

Neste contexto, o resultado da consideravel
expansdo de recursos sob controle dos municipios
fol um aumento expressivo na sua participacdo no
total da despesa publica. De fato, no periodo
1981/1985 a Unido respondia por 31% da forma-
¢ao bruta de capital fixo (FBKF) e no periodo
1991/1995 esta participagdo foi reduzida para
20%, enquanto a participagdo dos municipios
aumentou de 26 para 39%, respectivamente’
(TABELA 2).

. TABELA 2
FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXO -
BRASIL (%)

Periodo Uniao Estados | Munidpios
1981/1985 31 42 26
1986/1990 28 46 26
1991/1995 20 1 39

FONTE: ALEM & GIAMBIAGI (1999)

E importante ressaltar que a UniZio concen-
trou suas atividades na area da previdéncia socia
e nos encargos da divida interna e externa, caben-
do aos estados e, notadamente, aos municipios 0s
encargos em programas na érea social (educacéo e
cultura, salde e saneamento, assisténcia socia),
além das responsabilidades pela habitacéo e urba-
nismo e pelos transportes. De acordo com
AFONSO (1994), considerando o periodo 1988 a
1991, os gastos com educagdo e cultura na Unido
decresceram de US$8,1 para US$3,9 bilhdes; em
contrapartida, nos municipios estas despesas se
elevaram de US$3,2 para US$4,7 hilhdes no
mesmo periodo. Somando-se a isto, 0 nimero de
matriculas na rede municipa apresentou um cres-
cimento, evidenciando gque também aumentou o
atendimento aos alunos nas escolas municipais.
Fato semelhante pode ser observado na area da
salde, na qual a despesa municipa apresentou
uma evolugdo de 70% no periodo citado, aumen-
tando também o nimero de postos de salde e
leitos em hospitais municipais, enquanto a despe-
sada Uni&o com esta area foi drasticamente redu-
zida

Também se observa que 0 aumento relativo
dos recursos destinados a esfera municipa
estimulou a proliferacdo de municipios, principal-
'Outras evidéncias empiricas corroboram aimportancia
relativamente significativa das esferas locais na admi-
nistracéo publica nacional: os municipios respondiam
em 1996 por 18% da folha salarial dos servidores ati-
vos do Pais e por 31% das compras para custeio da
administragdo (AFONSO et al ., 1998).
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mulou a proliferacdo de municipios, principal-
mente aqueles de pequeno porte. Isto ocorreu
especia mente apos a Congtituicéo de 1988, aqua
ndo estabeleceu critérios para a emancipacéo de
antigos distritos e conferiu total poder para os
estados legidarem sobre 0 assunto.

Segundo GOMES & MAC DOWELL
(1997), entre 1985 e 1997 foram criados no Brasil
1.403 municipios, representando um crescimento
de 34,20% relativamente ao total de municipios
do Pais. Em 1997, deste total 52,46% s&0 munici-
pios com menos de 5.000 habitantes e 25,59% s&0
municipios com até 10.000 habitantes. Assim,
considerando 0s municipios com até 10.000 habi-
tantes, estes representam 78,05% do total dos
novos municipios brasileiros. Em termos especifi-
cos, 0 Sul e Nordeste foram as regifes que mais
criaram municipios a partir de 1984 (405 e 402,
respectivamente). No Norte, 70,05% dos novos
municipios tém menos de 10.000 habitantes. No
Nordeste, essa proporcéo € de 63,18%; no Sudeste
80,88%; no Sul 94,57% e no Centro-Oeste
79,71%.

Esses autores sdo totalmente contrarios a cri-
aca0 de novas unidades municipais, pois conside-
ram que o referido processo representa maiores
custos para a sociedade. Grande parte das transf e-
réncias federais so absorvidas pelos municipios,
principalmente os peguenos, e dessa forma com-
promete o crescimento econdmico do Pais. Esta
argumentacdo baseia-se numa possivel incapaci-
dade de sustentac&o financeira de muitos estados
e especialmente dos municipios, considerando que
a capacidade técnica, financeira e operaciona
para o gerenciamento eficaz de politicas publicas
SO existe nos estados e municipios que possuem
mais recursos.

Partindo do célculo das relacBes entre Recei-
ta Corrente Propria (RCP) e Receita Corrente
Total® (RCT), bem como da comparacio entre
RCP per capita e gastos legidativos per capita
dos municipios, os citados autores mostram que

2 A RCT é formada pela soma entre RCP (receitas
tributérias, patrimoniais e industriais) e transferéncias
de impostos estaduais e federais, sendo as principais a
guota-parte do Imposto sobre Circulagéo de Mercado-
rias (ICMS) (cerca de 25% da arrecadacao estadual) ea
cota do Fundo de Participagéo dos Municipios (consti-
tuido por 22,5% do IR e I PI).

“a maioria dos municipios brasileiros, especial-
mente oS pegquencs e, dentre estes, em particular
os do Norte e Nordeste, ndo tém qualquer viabili-
dade fiscal”. Esse fato é gpresentado como indica-
¢d0 de que os custos de existéncia das prefeituras
dos pequenos municipios s80 maiores que Seus
beneficios e que a baixa capacidade destes em
gerar RCP “é contornada pelas transferéncias de
impostos dos Estados e da Uni&o (...), 0 que ter-
mina fazendo da criagdo desses um bom negdcio
politico, de uma perspectiva estritamente local” .

“Numa visdo macroecondmica, a canalizacéo de
recursos publicos para fins improdutivos (como
os de multiplicar as transferéncias a pessoas e
sustentar prefeitos desnecessarios e vereadores
in(teis) reduz a capacidade de investimento nao
apenas do governo, mas da sociedade como um
todo, comprometendo, desta forma, as possibili-
dades de crescimento econémico do pais, das
regioes, dos Estados e dos municipios. N&o existe
receita mais segura para tornar a pobreza per-
manente.” (GOMES & MAC DOWELL, 1997)

SANTOS (1998), a0 andlisar os dados de
RCT e RCP per capita dos municipios nordesti-
nos, também constata que estes ndo apresentam
um desempenho satisfatério em termos de capaci-
dade de arrecadaco. Porém, acredita que este fato
resulta da fragilidade econémica dos pequenos
municipios e que os atos indices de RCT per
capita relativamente & RCP per capita se devem
ao critério de distribuicdo do FPM, o qual tende a
favorecer os municipios mais pobres.

“ Diz-se, comumente, que o baixo nivel de arreca-
dacao propria decorre da inoperéncia tributaria
e do nepotismo e do clientelismo politico dos
governantes. No fundo, as autoridades federais
bem como as dos estados e municipios mais ricos
consideramse no papel de bobos por estarem
sustentando a improbidade administrativa e a
politica dos caciques nordestinos. Embora esta
constatacdo sgja recorrente, ela ndo tem o grau
de veracidade que Ihe é atribuida pelos aiticos.
Como atenuante, deve-se dizer que a fragil base
econdmica do Nordeste ndo permite resultados
muito expressivos em termos de arrecadacdo
tributaria.” (grifo dosautores) (SANTOS, 1998).
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JACLEMENTINO (1998), dém do problema
da base produtiva dos municipios nordestinos
(especidmente os pequenos), ressalta outro fator
restritivo sob a ética da capacidade de arrecada-
¢do propria, qual sga, o “caronismo fisca”. Este
consiste em uma falta de “vontade politica’ dos
governantes locais em efetivar a potencialidade
dos instrumentos tributérios de que dispdem, haja
visa 0 “dto custo politico dessa iniciativa em
relacdo aos provenientes de transferéncias de ar
tras esferas do governo”. A presente autora tam-
bém destaca a auséncia de uma estrutura técnico-
administrativa como agravante das dificuldades
de arrecadacdo por parte dos municipios nordesti-
nos.

Em outro extremo, no que diz respeito a e
mancipagdo  de  municipios,  encontra-se
BREMAEKER (1991). Para ele, este processo €
duplamente estimulante, sgja em fungéo da poten-
cialidade loca de gestdo dos recursos publicos ou
pelo aspecto redistributivo condicionado ao mes-
mo.

"(...) nada mais estimulante que a criagéo de ro-
vas unidades municipais, que além de levarem a
figura do Poder Publico a atuar mais e mais pelo
interior do Pais, promovem uma melhor redistri-
buic&o dos recursos publicos pelo espago do Ter-
ritério Nacional." (BREMAEKER, 1991)

ceitas e despesas municipais por funcéo em ter-
MOS percentuais e per capita, tanto ao nivel reg-
onal como por tamanho de municipios.

2 - COMPOSICAO DAS RECEITAS
MUNICIPAIS

A andlise das recetas refere-se ao ano de
1996 e é feita de duas formas. em termos percen-
tuais e em termos per capita. A TABELA 3 gpre-
senta a relagdo entre TRC (transferéncias corren-
tes) e RCT para o Brasil e suas regides, conforme
o tamanho dos municipios®. Quanto mais proximo
de 100 for o resultado dessa relacdo, maior é a
dependéncia da regido ou dos municipios em face
das transferéncias do Governo Federal®.

Para 0 Brasil como um todo, observa-se que,
em média, 68% das RCT dos municipios e regides
s80 originados de TRC. Todas as regides sdo pre-
dominantemente dependentes, hagja vista que mais
de 60% de sua RCT decorre de TRC. A situacdo
mais desfavoravel se concentra nas regifes
Nordeste (NE) e Norte (N), seguidas pelas regides
Centro-Oeste (CO), Sul (S) e Sudeste (SE). Ape-
nas as capitais das regides SE e S ndo sdo depen-
dentes, embora a participagdo da TRC na RCT
dessas capitais sgja 42 e 47%, respectivamente.

No tocante ao tamanho dos municipios, -
nota-se uma tendéncia de aumento da situacéo de

TABELA 3
TRANSFERENCIAS CORRENTES EM RELACAO A RECEITA CORRENTE
TOTAL POR TAMANHO DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 1996 (%)

Classes N NE SE S Cco Brasil

P 96,07 96,07 85,38 85,53 90,92 88,73
PM 90,81 94,18 76,90 76,62 84,57 82,43
M 85,31 89,36 69,28 74,10 82,16 74,97
MG 89,18 83,16 66,01 64,99 76,42 68,48
G 83,21 70,14 59,36 60,44 - 60,01
Capitais 70,57 62,29 42,23 47,45 58,46 49,47
Total 79,90 82,10 61,51 71.33 79.14 68.39

FONTE: BRASIL (1996)

Diante dessas discussdes que em geral estéo
normamente baseadas no estudo das receitas, as
préximas secoes serdo dedicadas a andlise da ges-
t30 das receitas junto a comunidade local voltada
para a aplicagdo dos recursos em areas prioritéd
rias, tais como: salde, educacdo, assisténcia soci-
al, habitagdo, etc. Portanto, andisar-se-80 as
receitas e despesas municipais por fungdo em

656

3 A classificacdo dos municipios por tamanho obedece
a seguinte ordem: Pequenos (P) até 20.000 hab.; Re-
guenos-Médios (PM) entre 20.000 e 50.000 hab.; Mé-
dios (M) entre 50.000 e 100.000 hab.; Médios-Grandes
(MG) entre 100.000 e 300.000 hab.; Grandes (G) mais
de 300.000 hab.; e capitais.

4 Admite-se que uma quantidade superior a 50% indica
dependéncia do municipio ou regido em relagdo as
transferéncias do Governo Federal.
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dependéncia quanto menor 0 municipio, a Stua-
¢80 se agrava nas regides NE, N e CO, especial-
mente nos municipios de até 100.000 habitantes.
Do montante de RCT desses municipios, cerca de
93% (NE), 91%(N) e 86%(CO) sdo TRC, o que
implica uma baixa RCP por parte deles.

Os dados de RCP per capita (TABELA 4)
corroboram a discussdo anterior. Os municipios
de menor porte, situados nas regides NE, N e CO
s80 0s que apresentam menor RCP por habitante.
A titulo de exemplificagdo, a RCP per capita dos
municipios com menos de 300.000 habitantes, nas
regides NE, N e CO é inferior a RCP per capita
dos municipios pegquenos das regides S e SE.

nas capitais das regides N, NE e CO), se verifica
uma situagdo de dependéncia. A diferenca se da
apenas no grau dessa dependéncia.

3 - COMPOSICAO DAS DESPESAS
POR FUNCAO

A andlise das despesas por funcdo também se
refere a0 ano de 1996 e, de inicio, congtitui-se de
duas abordagens. uma percentual e a outra per
capita. A primeira indica as fungdes priorizadas
por cada classe de municipios no Brasil e como
essas se distribuem regionalmente, enquanto a
segunda permite verificar se ha distorgbes em
termos do que é priorizado em relacdo a0 gasto
por habitante, sgja entre as classes de municipios

TABELAA4
RECEITA CORRENTE PROPRIA PER CAPITA POR TAMANHO DE

MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 199 (R$)

Classes N NE SE S CO Brasil

P 7,10 6,64 46,58 46,15 28,32 29,37
PM 11,40 8,09 67,41 58,76 32,68 36,80
M 24,26 13,23 90,55 62,69 36,85 55,28
MG 10,85 26,52 109,30 84,48 38,43 81,25
G 13,88 38,28 142,81 99,47 - 125,91
Capitais 79,41 88,89 305,21 203,44 110,64 191,07
Total 38,52 29,96 139,19 81,07 51,33 87,36

FONTE: BRASIL (1996)

De um lado, esse resultado reflete a fragili-
dade dos municipios de menor porte em termos de
geracdo de recursos proprios, especiamente das
regides NE, N e CO, devido ao baixo dinamismo
das peguenas economias locais. Em contrapartida,
0s municipios de grande porte e as capitais, prin-
cipalmente das regifes S e SE, possuem uma base
produtiva consolidada e sustentavel que permite
melhor capacidade de geracdo de receitas pro-
prias. Por outro lado, parte do fraco desempenho
dos peguenos municipios das regides NE, N e CO
pode estar associado ao custo politico de imple-
mentar uma politica tributaria ativa nos colégios
eletorais locais, tal como ressatado por
CLEMENTINO (1998). Embora essa hipétese
sga recorrente, a base econbmica fragil dessas
regifes parece ser uma hipétese bastante expres-
siva para explicar o desempenho da arrecadagéo
tributéria naquelas regides, principamente por-
gue, mesmo nos municipios de maior porte (até
mais de 300.000 habitantes em todas as regides e

ou entre as regides brasileiras. E interessante utili-
zar duas abordagens porgque se tem uma
visdo geral da composicéo das despesas por fur-
¢do. No entanto, na sequiéncia desta secéo, a ana-
lise particular de cada funcdo é feita apenas em
termos per capita, afim de abreviar espaco.

Os GRAFICOS a seguir tragam um panora-
mageral do comportamento dos gastos por funcéo
segundo o tamanho dos municipios e as regides
brasileiras, com o intuito de distinguir o que cons-
titui diferencas naturalmente decorrentes do porte
dos municipios, bem como 0 que representa dis-
paridades regionais.

O GRAFICO 1 mostra que nos municipios
de até 100.000 habitantes as fungdes prioritarias
sd0, respectivamente, educacdo, planejamento,
salde e habitagdo. Nos municipios com mais de
100.000 habitantes fungdes também sdo
assinaladas, porém com ateracdo na sequéncia
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GRAFICO1

30

25

20

Despesas municipais por fungdo no Brasil, segundo tamanho dos
Municipios - 1996 (%)

15 W—
10
T A ————
0
P M M

MG G Capitais

------ Legidativo
Educagio —F—Salde

—ah&—Planganento ——@—— Trangorte

——¥— Habitagéo

—— Assigéncia

FONTE: BRASIL (1996)

apresentada anteriormente. O destaque maior €

para a reducdo nas funcdes de educagéo e plane-
jamento e uma ascensdo s despesas em salde
(municipios grandes) e transportes (capitais). A

reducéo do peso da educacdo pode estar associada
a0 nivel de renda mais ato presente nos grandes
municipios, 0 que permite uma troca entre educa-
¢ao publica e privada. Ja no caso da salde (leia-se
saneamento) e dos transportes, tal comportamento
se judtifica pela prépria estrutura e dindmica dos
grandes municipios.

Por outro lado, 0 GRAFICO 2 aponta para
uma situacéo divergente entre as funcdes priorité
rias nos municipios abaixo de 100.000 habitantes
comparativamente aos municipios de maior porte.
Os gastos per capita em salde, educacdo, plane-
jamento e habitagdo sdo relativamente maiores
nas cepitals € nos municipios com mais de

melhor nessas areas do que 0s municipios peque-
nos-médios e medios.

Outras despesas como assisténcia socia e le-
gidativo sS80 pouco expressivas em termos
percentuais e per capita, a excegdo da assisténcia
socia per capita apenas nos municipios grandes e
nas capitais.

Regionalmente, a situacdo € analoga. As fun-
¢Oes priorizadas em todas as regides sGo as mes-
mas que anteriormente, adicionando-se as despe-
Sas com transporte para as regides SE, S e CO. E
relativamente menor a importancia das demais
despesas (GRAFICO 3). Em termos per capita
(GRAFICO 4), aregio SE apresenta 0s maiores
gastos por habitante em todas as areas, quando
comparada com as demais regides, e é seguida
pelas regibes S, CO, N e NE, com excegdo da

300.000 habitantes. Ressalta-se que 0s municipios salde nasregides S e CO.
pequenos apresentam um desempenho um pouco
GRAFICO 2
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GRAFICO 3
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Em geral, esses resultados denotam que o fa-
to de determinadas areas (como exemplo, educa-
¢do, salide, habitacdo e plangjamento) serem con-
Sideradas prioritarias pelos municipios de menor
porte e pelas regibes menos desenvolvidas do
Pais, na redidade sdo 0s maiores municipios e as
regides mais prosperas que de fato apresentam
melhor desempenho nessas areas. Com certeza, tal
Situagdo ndo contribui para atenuar as desigualda-
des sicio-econdmicas presentes no Brasil, no
ambito municipal e/ou no regional.

A seguir, a andlise sera redlizada separadamente
para cada uma das fungOes aqui apresentadas,
mostrando seus comportamentos para os diversos
tamanhos de municipios e para as cinco regides
do Pais’.

> As demais despesas tais como Judicidria, Inddstria,
Agricultura e Outras ndo serdo objeto de analise devido
a baixa significancia em termos percentuais e per capi-
ta e, também, paraabreviar espaco.
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3.1. Despesas legislativas

A andlise das despesas legidativas é feitaem
relacdo a RCP. Isto por que alguns criticos do
processo de descentralizacdo se pautam por este
procedimento. Uma discussdo em termos percen
tuais e per capita teria pouca relevancia para o
tema em aprego. Uma relacdo superior al indica
gue os gastos legidativos excedem a RCP, ou
sga, a arrecadagdo tributéria propria ndo € sufici-
ente para cobrir as despesas com os poderes legis-
lativos.

Os dados da TABELA 5, de um modo gerd,
mostram que, gquanto menor o tamanho dos muni-
cipios, maior € a relacdo entre gastos legidativos
e RCP fer capita). Também as regifes menos
desenvolvidas como NE, N e CO agpresentam uma
relacdo superior & das regides S e SE. Porém,
somente 0s municipios pequenocs nas regides N e
NE e 0s municipios pequenos-médios na regido
NE apresentam uma relacdo superior a 1. Nessas
duas regides, todas as classes de municipios, com
excegdo das capitais no NE, possuem uma relagéo
superior a dos municipios das demais regides,
notadamente SE e S.

Este fato tem sido apresentado como um e-
feito negativo do processo de descentralizacéo.
No entanto, 0s municipios pequenos das regides N
e NE e os peguenos-médios da regido NE repre-
sentam apenas 33% do tota de municipios do
Pais, enquanto a sua populagdo equivale a 16% da
populacdo tota do Brasil (IBGE, 1996). Dessa
forma, pouco se pode afirmar sobre a eficiéncia
do processo de descentralizagdo com base neste
ponto de vista, principamente porque a citada
relacéo ndo permite avaliar a gestéo dos recursos
em cada municipio ou regi&o.

3.2 - Despesas com planejamento

O Brasil tem um gasto médio er capita)
com plangamento de R$ 69,17 (TABELA 6). Os
municipios que gastam acima dessa média sdo
aqueles com mais de 100.000 habitantes e as capi-
tais. Em geral, ndo ha uma relacdo positiva entre
tamanho de municipio e gasto per capita com
plangamento. Em termos de regido, apenaso S e
SE est&o acima da média, enquanto o NE e N séo
as regides que menos gastam nesta &rea, em Me-
dia Observa-se, assim, que as regibes mais
desenvolvidas tendem a apresentar maior gasto
per capita com plangamento em relacdo as eco-
nomicamente menos dinémicas.

Considerando os tamanhos de municipios por
regido, apenas a regido SE, com excegdo dos mu-
nicipios pequenos, apresenta uma relagdo positiva
entre gastos com plangamento e tamanho dos
municipios. Os mais elevados gastos nesta area
estdo a cargo das capitais nasregides N, NE e SE,
dos municipios grandes na regido S e dos munici-
pios pequenos na regido CO. Um aspecto interes-
sante é que 0s municipios pequenos daregido CO,
N e NE s&0 os que mais gastam com planejamen-
to em relagdo aos municipios entre 20.000 e mais
de 300.000 habitantes (excluido capitais e 0s mu-
nicipios médios-grandes no NE), 0 que denota
uma preocupacao maior com esta area nas eco-
nomias locais de menor porte, onde o poder pi-
blico estd mais proximo do comunidade. Ainda, é
importante assinalar que 0s municipios das reg-
0es SE e S so privilegiados, especiamente se
comparados com os municipios das regides N e
NE. A média dessas regides corresponde, prati-
camente, a metade da média daquelas.

TABELAS
RELAGCAO ENTRE GASTOS LEGISLATIVOS PER CAPITA E RCP PER CAPITA
POR TAMANHO DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 1996

Classes N NE SE S CO Brasil

P 191 158 0,30 0,28 0,69 0,44
PM 0,76 1,06 0,20 0,17 0,39 0,29
M 0,52 0,55 0,17 0,17 0,25 0,21
MG 0,64 0,41 0,15 0,13 0,30 0,17
G 0,46 0,38 0,12 0,11 - 0,12
Capitais 0,20 0,17 0,05 0,09 0,22 0,09
Total 0,33 0,36 0,11 0,15 0,33 0,15

FONTE: BRASIL (1996)
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TABELA 6
GASTOS MUNICIPAIS PER CAPITA COM PLANEJAMENTO, POR TAMANHO
DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 1996 (R$)

Classes N NE SE S co Brasil
P 49,47 36,21 73,70 85,05 80,95 62,98
PM 32,30 30,36 69,33 69,75 50,00 50,24
M 44,88 30,99 80,91 69,74 66,65 60,57
MG 24,65 57,52 85,26 61,78 45,49 71,01
G 26,88 42,50 98,79 85,08 - 90,24
Capitais 60,44 56,48 113,67 74,68 66,49 83,26
Total 47,34 41,30 89,84 73,86 64,13 69,17
FONTE: BRASIL (1996)
3.3. Despesas com educacéo gastos superam até mesmo os das capitais. Portan-
to, constata-se que as economias locais de menor
Em média, os gastos municipais per capita porte apresentam melhor desempenho nessa érea,
com educacdo no Brasil sGo da ordem de R$ aqua esta entre as quatro principais areas priori-
73,28 (TABELA 7). Os municipios grandes sdo tarias identificadas no inicio desta segdo. Entre-
0S que mais investem neste setor, seguidos pelos tanto, novamente € marcante a desigual dade regi-
municipios pequenos por um diferencial de ape- onal, notadamente entre os municipios das regides
nas R$ 0,72. Logo, os gastos per capita em edu- N e NE diante do Se SE.
cacdo desses municipios superam agqueles pratica-
TABELA7

GASTOS MUNICIPAIS PER CAPITA COM EDUNCA(;AO, POR TAMANHO DE
MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 1996 (R$)

Classes N NE SE S 6{0) Brasil

P 57,48 59,88 92,54 95,31 93,99 80,48
PM 40,95 48,71 86,37 79,67 63,09 65,98
M 44,03 41,23 82,20 73,47 53,90 64,50
MG 38,51 48,41 91,84 68,16 41,80 73,91
G 26,28 35,20 88,81 80,23 - 81,20
Capitais 60,27 44,04 95,66 82,48 75,11 73,06
Total 51,22 48,64 90,22 80,99 70,77 73,28

FONTE: BRASIL (1996)

dos nos municipios entre 20.000 e mais de
300.000 habitantes, incluindo as capitais. Regio-
namente, de novo o S e SE tém desempenho s+
perior a média nacional, sendo seguidos pelo CO,
N e NE. O gasto médio per capita dessas trés
regides em relacdo ao S e SE é de aproximada-
mente 66%.

Tendo em vidta as regides e excluindo as &
pitais, 0s municipios pequenos destacam-se rel ati-
vamente aos demais e a prépria média da regido
em termos de gastos com educacdo por habitante,
especiamente no S, CO e NE. Nestas regides 0s
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3.4 - Despesas com habitacéo e
urbanismo

No Pais como um todo, constata-se uma rela-
¢a0 positiva entre gasto per capita com habitagcéo
(Ieia-se também urbanismo) e tamanho dos muni-
cipios (TABELA 8). No entanto, andlisando as
regides, este comportamento se verifica apenas no
SE. Nas demais regides, esta relacdo é quebrada
devido aps municipios pequenos e pequencs-
médios, embora as capitais sggam as que predomi-
nantemente mais gastam em habitagdo relativa-
mente a média da respectiva regido. Nesse
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TABELA 8
GASTOS MUNICIPAIS PER CAPITA COM HABITAQAO~ E URBANISMO, POR
TAMANHO DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 19% (R$)

Classes N NE SE S (6{0) Brasil
P 18,32 24,34 48,98 28,12 42,74 33,71
PM 13,29 21,61 59,16 27,97 32,91 34,65
M 20,05 20,36 57,07 30,12 23,94 36,87
MG 33,93 24,81 66,20 33,19 39,72 48,63
G 14,69 24,89 60,55 34,75 - 53,60
Capitais 73,96 47,55 108,06 77,87 30,35 77,12
Total 40,94 28,44 69,25 35,82 35,60 48,17
FONTE: BRASIL (1996)
contexto, o caso do CO e bastante interessante, 3.5 - Despesas com salde e
pois esta é a Unica regido em que 0 maior gasto se saneamento
concentra nos Municipios pequenos, enquanto as
capitais estdo na quarta posi¢do em ordem decres- Em média, os gastos per capita em salide
cente. Outro aspecto interessante, agora em rela- (leia-se também saneamento) no Brasl sio R$
¢a0 a média regiona, € o destaque da regido N 56,73. Apenas 0s grandes municipios e as capitais
diante do CO e S. Regionalmente, aquela relagdo estéo acima destamédia (TABELA 9). Entretanto,
positiva entre gasto per capita com habitago e 0S Municipios pequenos superam 0s Municipios
tamanho dos municipios € quebrada apenas pela pequenos-médios e médios nessa &rea. Conside-
magnitude do gasto per capita do N. Este fato rando as regides, apenas 0 SE supera a média
pode estar associado a localizagdo geogréfica da nacional, seguido das regides CO, S, N e NE.
regido, bem como a suas condi¢es climéaticas
(chuvas, alagamentos, etc.) que devem reforgar a As capitais S0 responsaveis pelo maior vo-
atencdo nesta area. lume de gasto per capita em todas as regioes.
Porém, os municipios pequenos se destacam em
Por fim, convém salientar que as desigualdar relacdo aos demais nas regides N, NE e S. Na
des regionais agora ocorrem em comparacao ape- regido CO, apenas 0s municipios médios-grandes
nas aregido SE, enquanto, em termos de classes ndo sdo superados pelos pegquenos. Porém, o que
de municipios, ela se da comparativamente as chama atencdo na TABELA 9 s30 0s gastos per
capitais, excluindo asituacgo pontual do CO. capita em salide nos municipios grandes da regiso
N (R$ 4,23), os quais representam apenas 5% do
gasto total dessa classe de municipios no Pais e
N&o superam nem os gastos legidativos per capita
TABELA9

GASTOS MUNICIPAIS PER CAPITA COM SAUDE E SANEAMENTO, POR
TAMANHO DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGICES - 1996 (R$)

Classes N NE SE S CO Brasil

P 30,22 32,40 64,25 43,06 50,30 45,56
PM 20,19 24,27 60,60 32,71 36,25 37,53
M 22,82 22,68 60,11 33,83 44,36 40,59
MG 11,44 21,02 66,30 32,28 57,31 48,38
G 4,23 21,68 89,93 33,13 - 76,00
Capitais 51,72 39,90 147,06 59,82 66,17 89,68
Total 33,65 29,01 86,17 38,93 52,10 56,73

FONTE: BRASIL (1996)
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dessa classe na regido, qie so da ordem de R$
6,40 (dados do Ministério da Fazenda). Este viés
ocorre porgue ha apenas um municipio dentro
dessa classificago (Ananindeua), 0 que, por outro
lado, ndo justifica necessariamente tal desempe-
nho. Ressata-se que 78% dos gastos per capita
desse municipio no N se concentram em educa-
¢ao, planegmento e habitagéo.

As disparidades regionais também so laten-
tes. Nessa &rea, 0s gastos per capita de todas as
classes de municipios (excluindo capitais) das
regifes S, CO, N e NE ndo superam os daregido
SE. A situacdo mais agravante, em termos relati-
Vos e possivelmente absolutos, fica sob a respon-
sabilidade dos municipios das regifes NE e N,
gue, a esta altura, ja ndo constituem uma surpresa.

3.6 - Despesas com assisténcia social

As despesas per capita com assisténcia soci-
a, em média, sGo da ordem de R$ 24,09
(TABELA 10). Acima desta média estdo somente
as capitais e 0s municipios grandes. Os munici-
pios pequenos superam 0s pequenos-meédios e
médios, embora o diferencial entre nao u-
trapase R$ 1,50. Em termos regionais, 0 SE e S
situam-se acima da média, seguidos do CO, NE e
N. Nas duas primeiras regides e no NE e N séo as
capitals que apresentam 0s maiores gastos per
capita em assisténcia social, enquanto no CO tal
situacdo se inverte em favor dos municipios pe-
quenos.

Os municipios pequenos destacam-se rel ati-
vamente aqueles com populacdo entre 20.000 e
mais de 300.000 habitantes (excluidas as capitais)

nas regides NE, N e CO. Novamente, a classe
municipios grandes no N apresenta um desempe-
nho bastante inferior a média regiona. Porém, o
gue de fato se evidencia nos dados da Tabela 10
a disparidade regional dentro do Pais. O SE con-
centra 0 mais elevado gasto per capita em assis-
téncia socid em cada classe, quando comparado
as demais regioes, especiamente o N e NE.

3.7 - Despesas com transporte

O gasto médio per capita em transporte no
Pais € R$ 34,77. Nas capitais verifica-se quase 0
dobro desta magnitude, refletindo a necessidade
de uma infra-estrutura voltada para o setor de
trangportes nos centros econdmicos mais dinami-
cos. Ainda assim, tais gastos nos municipios pe-
guenos, embora significativamente inferiores aos
das capitais, superam aqueles praticados nos mur-
nicipios entre 20.000 e mais de 300.000 habitan-
tes, exceto as capitais. Regionamente, o SE, S e
CO encontram-se acima da média nacional, sendo
seguidos pelo N e NE. Esta Ultima regido gasta,
em média, apenas R$ 7,00 por habitante com
transporte.

Considerando os tamanhos dos municipios
em cada regido, no S e CO 0s municipios pegque-
nos sdo 0S que mais gastam com transporte em
termos per capita relativamente as demais classes.
As capitais naregido S sdo as que menos gastam
nesta area. No SE e N sdo as capitai s que possuem
0 maior gasto per capita em transporte, enquanto
no NE o destague fica para 0s municipios médios-
grandes. Ainda assim, em todas regifes, os gastos
dos municipios pequenos superam 0s dos munici-
pios entre 20.000 e 100.000 habitantes.

TABELA 10 R
GASTOS MUNICIPAIS PER CAPITA COM ASSISTENCIA SOCIAL, POR
TAMANHO DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 1996 (R$)

Classes N NE SE S CO Brasil

P 13,73 11,83 23,87 18,83 21,63 17,89
PM 6,69 10,09 24,86 20,24 15,83 16,53
M 6,39 8,75 25,90 19,80 9,13 17,63
MG 7,56 9,98 23,78 22,87 12,56 19,78
G 4,83 9,05 31,77 29,87 - 28,69
Capitais 19,15 23,24 62,80 51,94 11,71 41,35
Total 12,96 13,23 33,89 24,72 15,40 24,09

FONTE: BRASIL (1996)
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TABELA 11
GASTOS MUNICIPAIS PER CAPITA COM TRANSPORTE, POR TAMANHO
DE MUNICIPIOS - BRASIL E REGIOES - 1996 (R$)

Classes N NE SE S 6{0) Brasil

P 2151 7,76 34,42 59,60 44,46 31,39
PM 11,21 6,70 21,54 33,69 28,50 17,34
M 14,12 4,76 21,38 25,61 24,65 16,77
MG 10,35 9,37 31,45 37,96 28,66 27,79
G 2,71 118 27,65 48,53 - 26,27
Capitais 27,74 7,79 153,93 19,01 39,50 74,24
Total 19,61 7,00 53,67 39,72 35,64 34,77

FONTE: BRASIL (1996)

Nessa area, a desigualdade regional se daem
termos de comparagédo das regides SE, S eCO
relativamente as regides N e NE. Td fato deve
estar relacionado as disparidades de dindmica
econdmica entre essas regides. As regides mais
desenvolvidas necessitam de uma infra-estrutura
em transporte superior as menos desenvolvidas,
como uma exigéncia para a sustentacdo de seu
desenvolvimento.

4 - CONCLUSAO

A discussdo realizada neste estudo deixa evi-
dente a complexidade do tema descentralizacéo,
Ssga em seu aspecto conceitua, sga, principal-
mente, em seu aspecto prético. Duas posicdes
antagonicas foram apresentadas. Os partidarios da
descentralizacdo, entendida como um processo de
redistribuic¢do de recursos e competéncias entre as
esferas subnacionais em favor dos municipios,
levantam vantagens tais como a prépria
redistribuicdo de renda dentro do territorio
nacional e a gestdo dos recursos publicos nas
pequenas economias locals, que estdo mais
proximas dos problemas de suas comunidades e,
portanto, teriam condic¢des de otimizar a aplicacéo
dos recursos em suas respectivas areas
prioritérias. Ja os contrarios ao processo levantam
desvantagens como a criagdo excessiva de
pequenos municipios, especialmente nas regides
N e NE, os guais representariam maiores custos
para a sociedade, comprometendo o crescimento,
em fungdo de fatores como: incapaci dade técnico-
administrativa, nepotismo, clientelismo,
caronismo fiscal, etc.

Em geral, as posi¢les criticas baseiam-se na
andlise da distribuicdo da RCT em RCP e TRC
comparativamente a agumas despesas, como
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gastos com pessoal e legidativo. No entanto, a
andlise das despesas por funcdo aqui redizada
permite uma visualizacdo mais ampla e reglista do
processo de descentralizaco no Brasil no que diz
respeito a gestdo dos recursos em cada regido e,

também, em cada classe de municipios. Os resu-
tados mostram que, de fato, os municipios de
menor porte, especiadmente nas regides N e NE,

s80 mais dependentes das transferéncias de recur-
sos do Governo Federa e, portanto, possuem uma
arrecadacdo tributéria pouco expressiva. No er
tanto, ficou evidente que todos 0s municipios no
Pais, com excecdo das capitais nas regifes S e SE,

s80 predominantemente dependentes. A diferenca
€ que nas regides menos desenvolvidas e nos mu-

nicipios de menor porte o grau dessa dependéncia
tende a aumentar, como reflexo do seu baixo di-

namismo econdmico.

Também o desempenho dos gastos legidati-
vos em relacdo a RCP (em termos per capita) nas
regides menos desenvolvidas e nos municipios de
menor porte, a priori, parecem corroborar as a-
gumentagdes criticas ao processo de descentrali-
zacd0. No entanto, quando se analisa a composi-
¢cdo das despesas por funcdo entre as regides e
classes de municipios, em termos percentuais e
per capita, os resultados parecem favorecer mais
a corrente partidaria ao processo de descentraliza-

G&o.

Congtata-se que as fungdes mais priorizadas,
tanto regionalmente como por classes de munici-
pios, sd0: educacdo, plangamento, salide e habi-
tacdo. No geral, as regides menos desenvolvidas e
0S municipios de pegueno porte sGo aqueles que
déo maior importancia a essas fungdes. Quando se
analisa cada funcéo separadamente, em termos
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per capita, fica marcante que 0s municipios -
guenos geramente apresentam um melhor de-
sempenho nessas &reas quando comparados aos
municipios pequenos-médios e médios, e, em
alguns casos, aos médios-grandes e grandes. Isto
j&é um indicador de que o processo de descentra-
lizagdo permite uma gestéo localizada dos seus
recursos, distribuidas nas respectivas éreas priori-
tarias em cada regi&o e classes de municipios.

Porém, ainda que as areas de educagéo, sal-
de, plangiamento e habitacdo sgjam as que absor-
vem a maior parte dos recursos, € latente a desi-
gualdade regiona em termos per capita dentro do
Pais. Na maioria dos casos, 0s gastos per capita
dos municipios das regifes N e NE nessas fungdes
correspondem praticamente a metade (talvez um
pouco mais na area de educacdo) dagqueles prati-
cados nas regides S e SE. Com certeza, isto € um
aspecto negativo na medida em que néo contribui
para amenizar as desigualdades socio-econdmicas
entre as regides e 0s municipios do Pais.

Sob esse aspecto, 0 processo de descentrali-
zacd0 visto como uma forma de redistribuicéo de
renda ndo tem-se mostrado eficiente. Contudo,
ressdta-se que esta conclusdo € limitada, pois,
neste estudo, ndo se considerou a evolugéo tempo-
ral das receitas e despesas em termos per capita.
Logo, é provavel gue antes deste processo a Situa-
¢do tenha sido mais desfavoréavel do que na atua-
lidade e uma conclusdo em favor da hipotese con-
tréria & descentralizacdo poderia contribuir para o
agravamento das despesas per capita, principal-
mente se uma reversao neste processo em favor da
Uni&o ndo fosse acompanhada de uma revisdo nas
atribuicdes das despesas as esferas municipais.

Por fim, ressalta-se que néo se trata aqui de
uma defesa da criagdo de municipios, principal-
mente os de pequeno porte, mas t&o-somente faz-
se uma andlise mais globa dos objetivos e resu-
tados do processo de descentralizagdo no Brasil.
Considera-se que a questéo do aumento relativa-
mente significativo do nimero de pequenos muni-
cipios é resultado da auséncia de critérios disci-
plinares e da concessdo ampla de poderes aos
estados para legislarem sobre a matéria durante a
efetivacdo do processo de descentralizagdo conso-
lidado com a Constituicéo de 1988.

Abstract:

This paper analyzes the decentralization pro-
cess in Brazil under the optics of the municipal
finances, emphasizing the local performance in
the administration of the resources. The objective
is to accomplish a more consistent evaluation of
the process about the local economies through the
andyzis of the revenues and function municipal
expenses. A view of the loca public administra-
tion of in the country is aso provided. Conside-
ring the revenues, the results point that the muni-
cipal digtricts of smaller load, mainly in the reg-
ons North and Northeast, possess larger degree of
dependence of the federal government transfers,
athough most of the municipal districts of Brazil
are aso dependent. On the other hand, it is identi-
fied the following expenses as priorities. educati-
on, planning, health and habitation. In genera, the
less developed regions and the small municipal
districts give larger importance to those areas.
However, the analysis per capita exhibit a latent
inequality among the municipal districts of the
less developed regions, as the North and Northe-
ast, face to the South and Southeast. Therefore,
the decentralization process has been efficient
under the optics of the located administration of
the resources, athough there is a limitation in
terms of redistribution of the income in regiona
level.

Key Words:

Municipal Finances, Administration of Re-
sources; Regiona Inequdlity.
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